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Despite  their  significance and  impact, however,  the  literature has paid  relatively  little attention  to 




want  to  convey  to donor officials.  It  is unclear, however, why NGDOs  choose  a  specific  advocacy 









to  shifts  in  the  EU’s  international  development  policy  regarding  the  uses  and  purposes  of  aid  to 




other  goals. These goals have  included  the  securitization of aid, using aid  to  fund  climate  change 
adaptation  and  mitigation,  funding  the  for‐profit  private  sector,  and  most  recently,  managing 
migration.  While  reactions  to  aid  securitization  have  received  relatively  widespread  academic 
attention,  the other  three  shifts have not been addressed. The paper examines how NGDOs have 
reacted  to  these  three diversions of  aid,  focusing on  the window of opportunity provided by  the 
revision of  the European Consensus on Development  in 2016/17. Accepted  in 2005,  the European 
Consensus served as the main framework for the EU’s international development policy for more than 
a  decade.  However,  changing  global  and  internal  circumstances,  including  the  United  Nation’s 
adoption  of  the  Sustainable  Development  Goals  (SDGs)  in  2015,  necessitated  the  review  of  the 















have  related  normative  concerns,  can  lead  to  contestation,  but  this  is  limited  by  the  issue’s  low 
politicization, leaving room for more constructive strategies, including recommendations on how the 
EU should involve private actors in development. 


















Since  the  early  2000s,  the  EU  has made  strong  attempts  to  cast  itself  as  an  aid  donor  driven  by 
enlightened  self‐interest,  focused  on  the  ‘eradication  of  poverty  in  the  context  of  sustainable 
development’ (European Union, 2006, p. 2). Focusing the EU’s  international development policy on 
poverty  reduction had  a  number of practical  implications:  EU  aid  should  be  spent  in  the poorest 
countries, or countries with large numbers of people living in poverty, and it should focus on actions 
aimed at relaxing constraints that perpetuate poverty in sectors like healthcare, education, and rural 
development  (Ghosal, 2013). While  it was difficult  to ensure  that  the EU’s practice  lived up  to  its 
commitment, many  have  nonetheless  regarded  the  EU  as  a  donor  with  a  strong  poverty  focus 
(Carbone, 2011). 
Aid  can,  however,  serve  a  number  of  purposes  and  donor  interests,  and  thus  donors  often  face 
incentives to divert aid for goals other than poverty reduction (Hoeffler & Outram, 2011). Given the 
pressure on government budgets, increasing the volume of official development assistance (ODA) has 





reduction, has  received extensive attention  in  the  literature  (Keukeleire & Raube, 2013; Furness & 
Gänzle, 2016). Three other diversions have received much less academic scrutiny: diverting aid from 




Given  the  increasing  challenges  of  climate  change,  donors  have  been  under  pressure  to  support 
adaptation and mitigation efforts. The 1992 UN Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) 
mandated rich countries to provide support for actions to address climate change in poor countries, 
and  at  the Copenhagen  climate  talks  in 2009, donors  committed  to mobilizing USD 100 billion of 
additional funding per year by 2020 (Brown et al., 2010). However, given the weaknesses in defining 










Managing migration became  an  EU  foreign policy priority  after  the 2015  refugee  crisis  (Castillejo, 
2017). While aid,  through  the  reduction of poverty, may  reduce  the push  factors  for migration  in 





















federations  and  pan‐European  networks,  such  as  Oxfam,  Save  the  Children,  or  CARE.  CONCORD 
(2016a) argued that ‘aid should stay focused on poverty reduction and sustainable development and 
should not be diverted or diluted for any reason’. Individual NGDOs also engaged in advocacy. Oxfam 















When  it comes  to  the analysis of  the advocacy  strategies  (i.e. approaches and  techniques used  to 
promote  a  group’s perspective  and  reach outcomes  it  sees  as  favourable within policy processes; 
Greenwood 2017), the interest groups literature offers a number of insights. Interest organizations can 
approach policy‐makers directly  (for example by participation  in consultations, hearings or working 
groups) or  through  the use of media and public pressure,  recognized as  indirect  tactics  (Beyers & 
Kerremans, 2012). Beyers and Kerremans  (2007) and Dür and Mateo  (2016) provide evidence  that 
diffuse  interests  (e.g. citizen groups, which would  include NGDOs)  typically choose  indirect  tactics. 







Social movements  represent  a  particular  type  of  diffuse  interest  group. While  advocacy‐focused 
NGDOs have become professionalized  lobbying organizations,  they have  strong  roots within  social 
movements.  An  important  issue  is  the  ‘repertoire  of  action’  which  can  be  employed  by  social 
movements, ranging from routine and disruptive actions (such as strikes and demonstrations) to more 
violent  tactics  (Taylor & Van Dyke, 2004; Tarrow, 2011: 99). The  literature reveals some  important 
insights  regarding how movements  select  specific  tactics  from  their  repertoires. Traditionally,  they 
















other moral  resources.  There  is  also  a  clear  understanding  that more  organized  forms  of  social 
movements will turn towards institutionalized forms of collective action, such as lobbying and political 
campaigning, and will avoid confrontational protests (Taylor & Van Dyke 2004). 









area  of  their  interest.  In  terms  of  possible  advocacy  strategies, we  adapted  the  classification  of 
Guéguen (2007), who organized lobbyists’ strategies into four types: negative, defensive, reactive, and 
pro‐active. Unlike other classifications, his assessment also included no activity as a strategic choice, 
where  groups decide  to do nothing. Guéguen’s  classification  thus makes  it possible  to expand on 
existing conclusions in the interest groups literature and ask what stops groups from acting on issues 
of importance for them.  
Contestation  strategies  come  in  two  forms. Negative  strategies  focus on opposition, blocking  and 
refusing  proposed  changes.  Their  main  characteristic  is  a  lack  of  suggesting  constructive  ideas. 










part  in televised debates, which can  lead to  increased funding and visibility (Heaney, 2004). Groups 






the policy area  is of  interest for them  (Kresi et al., 2007), but there are clearly situations when the 




















the beginning of  this section) are constant among  the  three cases and  thus cannot be a  source of 
variation in the dependent variable. Variation thus needs to come from the characteristics of the policy 
shifts. Using further insights from the literature, we identify three such characteristics which may have 
an  impact on NGDO strategy selection:  (1)  the degree of politicization around  the proposed policy 
change; (2) the impact of the policy change on NGDO funding; and (3) how the policy change relates 
to the ideological and normative positions of NGDOs.  
Politicization. While  interest  organizations  often  deploy  a mixture  of  insider  and  outsider  tactics 
(Binderkranz, 2005), there seems to be an agreement that the selection between the two  is highly 
dependent on the issue under consideration. In particular, Beyers (2008), Klüver (2011), Helbling and 




for  interest groups, and other ways  to seek  influence attain more  importance  (Binderkrantz, 2005; 




















relationship  between NGDO  funding  concerns  and  advocacy  (Schmid  et  al.,  2008; Mosely,  2012). 
NGDOs  work  in  an  increasingly  competitive  funding  environment  and  need  to  ensure  their 
organizational  survival  (Sanchez  Salgado,  2017). Many NGDOs,  especially  smaller  ones,  are  highly 
reliant on grants  from  their national  governments and  the EU  institutions  (Nunnenkamp & Öhler, 








the  least  clear,  as  the  distinction  between  climate  aid  and  poverty‐focused  aid  can  be  blurry 
(Stradelmann  et  al.,  2011).  Installing  solar  panels  in  villages,  for  example,  can  serve  both  climate 




is to examine how  it relates to their normative positions. While  focusing on  funding concerns sees 
NGDOs as  rational agents,  they can equally be conceptualized as actors driven by normative goals 
(Finnemore & Sikkink, 1998). NGDO normative goals  relate  to  reducing poverty, empowering  local 










development  (CONCORD,  2016b,  p.  26‐27).  In  terms  of  private‐sector  funding,  NGDO  normative 
positions are coherent with initiatives that support poverty reduction, but at the same time they are 
suspicious  of  private  firms’ motivations.  Chasing  profits  is  not  seen  as  compatible  with  poverty 
reduction (CONCORD, 2016b, p. 28). Finally, funding for climate change adaptation is highly compatible 




In order  to analyse how  issue politicization,  impact on  funding and relation  to normative positions 
influence  NGDO  strategy  selection,  we  collected  data  from  two  sources.  First,  we  carried  out 
qualitative text analysis on a number of written sources, with the aim of identifying signs of the various 
strategies. These sources  included  the  responses  to  the EU‐led consultation on  the New European 
Consensuses  by  CONCORD  and  the most  important  NGDOs with  EU‐wide  networks  (12  in  total, 
including  organizations  like  Act  Alliance, Médecins  Sans  Frontières,  SDG Watch  or  Caritas).  The 
responses of national‐level NGDOs were excluded  from the analysis, as these should appear  in the 
aggregated  views  of  the  EU‐wide  networks. We  also  excluded  the  responses  of  other  non‐profit 
organizations, such as think tanks. The consultation responses were complemented by further NGDO 
publications and press releases, which had direct relevance to the New European Consensus (27  in 
total). As most  of  the NGDO  advocacy was  carried  out  by  CONCORD,  the majority  of  documents 
analysed were publications by this group.  
Second, a total of 11 follow‐up, qualitative interviews were carried out with senior experts working in 









community,  its  publications  provide  a  representative,  common‐denominator  view  of  the NGDOs’ 
positions. Second, while there may be differences in emphasis among the groups, there seems to be 
general agreement on condemning aid diversion. Third, the point of theoretical saturation was reached 


































































































































































its  own  position  as  a  normative  power  (INT#03).  These  arguments  resonate  strongly with NGDO 
normative  positions,  and  show  that much  of  the NGDO  opposition  to  diverting  aid  to managing 
migration can be explained as a matter of principle. 
Second, there were strong arguments that managing migration through aid  is  ineffective, as  it only 
provides  short‐term  solutions  without  addressing  the  factors  causing  migration  (European 
Commission, 2016c; Oxfam, 2016b; INT#01; INT#06). While some NGDOs agreed that migration needs 











(2016b, p. 9) argued  that  ‘we urgently need  to develop a new, positive narrative on migrants and 
refugees’, but there is little evidence that NGDOs actually began working on such narratives.  
These  three  themes  are  consistent with  a  contestation  strategy.  Contestation  strategies  are  also 
expected to produce highly visible advocacy, which was compounded by the fact that diverting aid to 
migration management  happened  relatively  quickly  and  outside  the  normal  EU  decision‐making 
processes,  thus NGDOs had  few other ways  to express  their contestation  than  through  the media. 




















diversion of aid, and climate  finance needs  to be additional  to existing aid  commitments  (INT#10; 
CONCORD, 2010, p. 13). However, most  indicated that the topic has not been an  important part of 
their advocacy  (INT#01,  INT#04,  INT#08,  INT#09; see also Table 1), or  that  they did not work on  it 

























for  climate  finance  as  less problematic  in  terms of normative positions, which  explains why  their 
advocacy has been weaker (INT#05; INT#09). The additionality of funds to existing aid commitments 
seems  the  key  element  in  NGDO  advocacy,  which  shows  that  funding  concerns most  definitely 
mattered for these groups. NGDOs seem to perceive environmental groups as competitors for funding 
(INT#03,  INT#09,  INT#05), and  there  is very  little cooperation with  them  (INT#01,  INT#02,  INT#05). 
While there may have been an informal division of labour between the Climate Action Network, the 
main umbrella group  for environmental NGOs, and CONCORD,  integrated  lobbying did not happen 
(INT#10). 
Thus, advocacy on diverting aid  for  climate  change adaptation has been  rather  reactive, with  few 
NGDOs taking part (Table 1). CONCORD’s advocacy, while focusing mostly on technical issues, shows 






























NGDOs  clearly  have  serious  reservations, which meant  that most  of  CONCORD’s  early  advocacy 
focused on contestation. However, this contestation was mainly restricted to CONCORD’s publications, 
and was  not  visible  to  the  broader  public,  indicating  that  the  politicization  of  the  issue was  low 
(INT#03).  Some  in  CONCORD  have  been  very  dogmatic  and  against  all  for‐profit  private‐sector 






















INT#09), many of which, even donors  generally  seen  as highly poverty‐focused,  like  the UK, have 
already been doing this in their own bilateral development policies. There is evidence that firms have 
also been lobbying the EU institutions for references to private‐sector funding in the New European 
Consensus.  Examples  included  European  International  Contractors  (EIC),  a  body  representing  the 
European construction industry, Citi, a large multinational bank, and Microsoft. In its submission to the 








There  have  been  attempts  by  the  EU  and  its member  states  to  divert  foreign  aid  from  poverty‐










incentives  to  enter  the  debates,  allowing  them  to  raise  their  profiles.  In  case  of  climate  change 
adaptation, NGDOs were much more passive, and seem to have chosen a mixture of fence‐sitting and 













































especially  ones  characterized  by  strong  normative  positions  (e.g.  environmental  or  human  rights 
organizations). 
A further emerging issue relates to how group positions can evolve over time, with NGDOs gradually 









the  literatures on  interest groups and on EU aid politics. The  latter has mainly focused on member 
states, and has conceptualized NGDOs as normative policy entrepreneurs. However, as the article has 
shown, the drivers of NGDO behaviour are more complex, and  there are a number of other actors 
engaged in EU development policy processes, including corporate actors and environmental groups. 
Creating a better understanding of the positions, motivations, and influence of these actors can be a 
fruitful avenue for future research.  
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